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Poznañ
Prawo do informacji w systemie prawa unijnego
Prawo do informacji zosta³o wyartyku³owane w prawie pierwotnym UE niezale¿nie
od znajduj¹cych siê tam gwarancji dotycz¹cych wolnoœci wypowiedzi1. Wolnoœæ wy-
powiedzi uzyska³a gwarancje traktatowe w 1992 r., w treœci art. F TUE z Maastricht,
w którym potwierdzono, ¿e Unia szanuje prawa podstawowe, zagwarantowane w euro-
pejskiej Konwencji o ochronie praw cz³owieka i podstawowych wolnoœci oraz wyni-
kaj¹ce z tradycji konstytucyjnych wspólnych dla pañstw cz³onkowskich, jako zasady
ogólne prawa wspólnotowego2. W ten sposób gwarancja ochrony wolnoœci wypowiedzi,
zawarta w art. 10 Konwencji, zosta³a uwzglêdniona tak¿e w systemie prawa europej-
skiego3. Do Aktu Koñcowego Traktatu z Maastricht, wœród 17 protoko³ów dodatkowych
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1 Zwraca siê uwagê, ¿e na gruncie prawa wspólnotowego przez d³ugi czas nie definiowano prawa
do informacji. Traktaty za³o¿ycielskie nie zawiera³y w swej treœci zapisów odnosz¹cych siê do wolno-
œci i praw jednostki. Stan taki doprowadzi³ do ukszta³towania siê tzw. prawa pretoriañskiego, którego
podstaw¹ by³o oparcie dzia³añ organów Unii na standardach wynikaj¹cych z orzecznictwa Europej-
skiego Trybuna³u Praw Cz³owieka wydawanych na podstawie Konwencji o Ochronie Praw Cz³owie-
ka i Podstawowych Wolnoœci jako aktu prawa miêdzynarodowego (Zob. M. Jab³oñski, K. Wygoda,
Dostêp do informacji i jego granice, Wroc³aw 2000, s. 101).
2 W treœci traktatu pojawia siê odes³anie do wczeœniejszych rozwi¹zañ, a w szczególnoœci
art. 191a TUE. Zasada otwartoœci zosta³a wprowadzona w 1991 r. Traktatem z Maastricht. Nastêpnie
Rada i Komisja przyjê³y kodeks postêpowania dotycz¹cy publicznego udostêpniania dokumentów
(Zob. Zielona ksiêga. Publiczny dostêp do dokumentów instytucji Wspólnoty Europejskiej. Przegl¹d,
KOM(2007) 185 wersja ostateczna z dnia 18 kwietnia 2007 r.). Wszystkie obecnie obowi¹zuj¹ce do-
kumenty przyjmuj¹ za podstawê regulacje zawarte w Traktacie z Amsterdamu.
3 Unia Europejska nie przyst¹pi³a nigdy do Konwencji o Ochronie Praw Cz³owieka i Podstawo-
wych Wolnoœci chocia¿ w wielu deklaracjach politycznych podkreœlano wagê praw cz³owieka. Za-
uwa¿a siê, ¿e stan ten „daje du¿o swobody Trybuna³owi Sprawiedliwoœci, który mo¿e powo³ywaæ siê
na Konwencjê jako zbiór zasad, nie bêd¹c formalnie ni¹ zwi¹zany. Mo¿e j¹ interpretowaæ w sposób,
który uzna za le¿¹cy „w najlepszym interesie Wspólnoty” (Zob. M. A. Nowicki, Wokó³ Konwencji
Europejskiej. Krótki komentarz do Europejskiej Konwencji Praw cz³owieka, Kraków 2000, s. 423–424).
W œwietle opinii Trybuna³u Sprawiedliwoœci przyst¹pienie do Konwencji nie jest mo¿liwe. W dniu
26 kwietnia 1994 r. do Trybuna³u Sprawiedliwoœci wp³yn¹³ wniosek z³o¿ony przez Radê Europejsk¹
o wydanie opinii w kwestii czy przyst¹pienie WE do Konwencji by³oby zgodne z traktatami ustana-
wiaj¹cymi wspólnoty. Trybuna³ w opinii wydanej 28 marca 1996 r. zauwa¿y³, ¿e ¿adne z postanowieñ
prawa pierwotnego nie powierza instytucjom Wspólnoty w sposób generalny uprawnieñ do wydawa-
nia norm w dziedzinie praw cz³owieka ani do zawierania umów w tym zakresie. Trybuna³ zauwa¿y³,
¿e odniesienie do praw cz³owieka znajduje siê w preambule Jednolitego Aktu Europejskiego z 1986 r.
a tak¿e w art. F Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht. Zauwa¿ono, ¿e prawa podstawowe s¹ czê-
œci¹ ogólnych zasad prawa. Ich przestrzeganie Trybuna³ Sprawiedliwoœci zapewnia czerpi¹c z trady-
cji konstytucyjnej pañstw cz³onkowskich. Trybuna³ zauwa¿y³ zarazem, ¿e przyst¹pienie UE do
konwencji „doprowadzi³oby do zasadniczej modyfikacji obecnego, wspólnotowego, modelu ochrony
prawa cz³owieka, poprzez umieszczenie Wspólnoty w odrêbnym, miêdzynarodowym systemie insty-
tucjonalnym i wprowadzenie ca³oœci postanowieñ Konwencji do wspólnotowego porz¹dku prawne-
i 33 deklaracji do³¹czona zosta³a tak¿e Deklaracja w sprawie dostêpu do informacji,
w której wyra¿ono przekonanie, ¿e przejrzystoœæ procesu decyzyjnego wzmacnia de-
mokratyczny charakter instytucji i zaufanie publiczne do administracji. W zwi¹zku
z powy¿szym Konferencja zaleci³a Komisji, aby przed³o¿y³a Radzie, najpóŸniej
w 1993 roku, sprawozdanie w sprawie œrodków podjêtych w celu poprawy dostêpu pu-
blicznego do informacji, którymi dysponuj¹ instytucje4. Dokument ten wskazywa³ na
wagê prawa do informacji w systemie prawa europejskiego. W kolejnych dokumentach
wspólnotowych prawo do informacji nabiera³o samodzielnego charakteru poprzez wy-
odrêbnienie go i oddzielenie od gwarancji dotycz¹cych wolnoœci wypowiedzi. Regulacje
dotycz¹ce dostêpu do informacji wi¹zano zawsze z przejrzystoœci¹ procedur admini-
stracyjnych, otwartoœci¹ procesów demokratycznych i jawnoœci¹ ¿ycia publicznego.
Regulacje zapewniaj¹ce dostêp do informacji nale¿¹ do tej grupy norm w prawie
ponadnarodowym, które zosta³y ustanowione w celu konsolidacji wspólnoty5. Nie jest
ich zasadniczym celem ochrona praw podmiotowych jednostki. Zarówno w obecnie
obowi¹zuj¹cych regulacjach6 jak równie¿ w projektowanych rozwi¹zaniach praw-
nych7, prawo do informacji s³u¿y interesom wspólnoty8 jako ponadnarodowej struktu-
ry opartej na scentralizowanej w³adzy i skoncentrowanej na wypracowywaniu standar-
dów w zakresie trzech filarów wspó³pracy9.
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go”. Trybuna³ zauwa¿y³, ¿e modyfikacji zasad ochrony praw cz³owieka, której skutki instytucjonalne
mia³yby charakter ustrojowy dokonaæ mo¿na w drodze zmiany traktatu (Zob. Opinia Trybuna³u Spra-
wiedliwoœci, 2/94 z dnia 28 marca 1996 r. w sprawie przyst¹pienia Wspólnoty do konwencji o Ochro-
nie Praw Cz³owieka i Podstawowych Wolnoœci, http://curia.europa.eu).
4 Deklaracja nr 17, Traktat z Maastricht (Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864/31).
5 I. C. Kamieñski zauwa¿a, ¿e w kulturze prawnej pañstw, których system oparty jest na prawie
stanowionym wyraŸnie dostrzegalna jest wyk³adnia s³usznoœciowa postanowieñ zawartych w aktach
prawotwórczych: „zwi¹zek prawa i s³usznoœci widoczny jest w klauzulach generalnych, zwrotach
niedookreœlonych i mo¿liwoœci dokonywania interpretacji s³usznoœciowej, która odwo³uje siê do celu
instytucji lub znaczenia przypisywanego przez strony zawieranym miêdzy nimi czynnoœciom praw-
nym […] S³usznoœæ prowadzi do rozwi¹zañ, które mog¹ prowadziæ do powstania nowej instytucji
prawnej, a nawet ga³êzi prawa” (Zob. I. C. Kamiñski, S³usznoœæ i prawo. Szkic prawnoporównawczy,
Kraków 2003, s. 61–62).
6 Obowi¹zuj¹cym aktem prawa pierwotnego w regulacjach ponadnarodowych UE jest obecnie
Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiaj¹cy Wspólnoty Europejskie w wersji zmienionej
Traktatem z Nicei, który zosta³ podpisany przez ministrów spraw zagranicznych pañstw cz³onkow-
skich 26 lutego 2001 r. i wszed³ w ¿ycie po ratyfikacji przez wszystkie pañstwa cz³onkowskie w dniu
1 lutego 2003 r. W tej czêœci pracy omawiaj¹c prawo pierwotne UE pos³ugujê siê wersj¹ skonsolido-
wan¹ Traktatów po zmianach z Nicei (Dz. Urz. UE 2006/C 321 E/1).
7 Mam na uwadze zarówno Traktat ustanawiaj¹cy Konstytucjê dla Europy, którego czêœci¹ jest
Karta Praw Podstawowych (Dz. Urz. UE 2004/C 310/01) jak i Traktat lizboñski (Dz. Urz. UE 2007/C
306/01).
8 M. Jab³oñski, K. Wygoda, Dostêp…, s. 104.
9 Chodzi o wspó³pracê gospodarcz¹ (I filar), wspóln¹ politykê zagraniczn¹ i bezpieczeñstwa
(II filar) oraz wspó³pracê policyjn¹ i s¹dow¹ (III filar). W literaturze zauwa¿a siê, ¿e szczegó³owy ka-
talog celów UE zawiera art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (Zob. Wersja skonsolidowana Traktatów
po zmianach w Nicei, Dz. Urz. UE 2006/C 321 E/1). Zespalaj¹ one trzy filary unijnej wspó³pracy
(Zob. M. Kenig-Witkowska, A. £azowski, R. Ostrihansky, Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej,
Warszawa 2006, s. 50). T. Górzyñska zauwa¿a, ¿e do dziœ stawia siê pytanie, czy istnieje we Wspólno-
cie Europejskiej materia z zakresu praw cz³owieka, która powinna byæ regulowana normami wspól-
notowymi. Sta³o siê to powodem sporów, które tocz¹ siê miêdzy ETS a s¹dami konstytucyjnymi,
Prawo do informacji, na poziomie prawa pierwotnego, zosta³o wyartyku³owane
w 1997 r.10 w Traktacie z Amsterdamu, który wszed³ w ¿ycie 1 maja 1999 r.11 Podsta-
wowe zasady w zakresie dostêpu do informacji publicznych ustanawiaj¹ w systemie
prawa ponadnarodowego regulacje art. 254 i art. 255 Traktatu ustanawiaj¹cego Wspól-
noty Europejskie. O ile art. 25412 wprowadza generalny obowi¹zek publikacji aktów
prawnych pochodz¹cych od organów Unii Europejskiej, o tyle art. 255 TWE przewidu-
je, ¿e dostêp do dokumentów nie ogranicza siê tylko do aktów prawnych. W art. 255
TWE postanawia siê ¿e: „Ka¿dy obywatel Unii i ka¿da osoba fizyczna lub prawna
maj¹ca miejsce zamieszkania lub siedzibê w Pañstwie Cz³onkowskim ma prawo dostê-
pu do dokumentów Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji”. Traktat ustanawia zatem
dwojakiego rodzaju obowi¹zki zwi¹zane z udostêpnianiem informacji: po pierwsze,
obowi¹zek publikacji obejmuj¹cy akty prawne, których moc jest bezpoœrednio zwi¹za-
na z ich og³oszeniem; po drugie, obowi¹zek ujawniania pozosta³ych dokumentów,
które nie musz¹ byæ publikowane, ale powinny byæ dostêpne o ile, s¹ to dokumenty
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji.
Regulacja zawarta w art. 255 TWE nie nak³ada na organy Unii Europejskiej poda-
wania do publicznej wiadomoœci ca³ej zawartoœci posiadanych zbiorów, ale wymaga
udostêpnienia takiego ich fragmentu, o jaki ubiega siê uprawniony. Przepis ten prokla-
muje ogóln¹ zasadê jawnoœci dokumentów, do której odwo³ywa³ siê wielokrotnie Try-
buna³ Sprawiedliwoœci. Trybuna³ oceni³, ¿e dostêp do informacji jest „przejawem woli
wyra¿onej w art. 1 Traktatu z Amsterdamu13, aby wyznaczyæ nowy etap w procesie
tworzenia coraz œciœlejszego zwi¹zku miêdzy narodami Europy, w którym decyzje podej-
mowane s¹ z mo¿liwie najwy¿szym poszanowaniem zasady otwartoœci i jak najbli¿ej
obywateli. Jest zarazem to zwi¹zane z demokratycznym charakterem instytucji UE14.
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w szczególnoœci W³och i Niemiec (Zob. T. Górzyñska, Prawo do informacji i zasada jawnoœci admi-
nistracyjnej, Zakamycze 1999, s. 76). Wspólnota Europejska jest niekiedy okreœlana jako „wspólnota
kupców i jedynie potencjalnie wspólnota ludzkich praw” (C. Brewin, Europe, w: Foreign Policy and
Human Rights. Issues and Responsem, red. R. J. Vincent, Cambridge 1986, s. 195; cyt. za: F. Jasiñski,
Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Warszawa 2003, s. 12).
10 W literaturze zauwa¿a siê, ¿e ju¿ w 1993 r., na podstawie Decyzji Rady o publicznym dostêpie
do dokumentów (Zob. Decyzja rady nr 97/731 z dnia 20 grudnia 1993 r.) utworzono rejestr do-
kumentów, do którego dostêp mieli wszyscy zainteresowani. W 1994 r. podobn¹ decyzjê podjê³a Ko-
misja (Zob. Decyzja Komisji nr 94/90 z dnia 8 lutego 1994 r.). Wy³¹czenie dostêpu do dokumentu
mog³o nast¹piæ wy³¹cznie w drodze decyzji (Zob. M. Jab³oñski, K. Wygoda, Dostêp…, s. 101–102).
11 Traktat z Amsterdamu zmieniaj¹cy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiaj¹ce Wspól-
noty Europejskie i niektóre zwi¹zane z nimi akty (Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864/31).
12 Art. 254 TWE stanowi, ¿e rozporz¹dzenia, dyrektywy i decyzje s¹ podpisywane przez prze-
wodnicz¹cego Parlamentu Europejskiego i przewodnicz¹cego Rady oraz publikowane w „Dzienniku
Urzêdowym Unii Europejskiej”. Wchodz¹ one w ¿ycie z dniem w nich okreœlonym lub, w jego braku,
dwudziestego dnia po ich publikacji.
13 Chodzi o wprowadzone w art. 1 pkt 4 Traktatu z Amsterdamu do preambu³y TUE postanowie-
nie: „Niniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz œciœlejszego zwi¹zku miêdzy
narodami Europy, w którym decyzje podejmowane s¹ z mo¿liwie najwy¿szym poszanowaniem zasa-
dy otwartoœci i jak najbli¿ej obywateli”.
14 Wyrok Trybuna³u Sprawiedliwoœci z dnia 1 lipca 2008 r., w sprawie M. Turco v. Rada Unii Eu-
ropejskiej, C-39/05 P i C-52/05 P, www.eur-lex.europa.eu.
Zdaniem Trybuna³u „publiczny dostêp do dokumentów stanowi zasadê prawn¹ i mo-
¿liwoœæ odmowy jest wyj¹tkiem”15.
Zakres prawa do informacji i tryb jego realizacji jest konsekwencj¹ nie tylko unor-
mowañ traktatowych16, ale tak¿e rezultatem przyjêtej przez Trybuna³ Sprawiedliwoœci
rozszerzaj¹cej wyk³adni zapisów traktatu. Trybuna³ uwzglêdnia w procesie wyrokowa-
nia zarówno cel ustanowienia Wspólnoty – poprzez odwo³anie siê do treœci preambu³y
traktatów – jak i regulacje prawnomiêdzynarodowe, do których siê ona odnosi17. W li-
teraturze zauwa¿a siê, ¿e na mocy Traktatu z Amsterdamu18 pod jurysdykcjê Trybuna³u
poddana zosta³a kontrola poszanowania praw cz³owieka jako podstawowej zasady pra-
wa wspólnotowego. Zwraca siê uwagê, ¿e kompetencja ta zosta³a ograniczona do in-
stytucji wspólnotowych, ale mo¿e prowadziæ tak¿e, w drodze rozszerzaj¹cej wyk³adni,
do na³o¿enia sankcji politycznej a tak¿e zawieszenia prawa do g³osowania w stosunku
do pañstwa cz³onkowskiego19.
Podstaw¹ wyrokowania w sprawach o udostêpnienie informacji jest, wydane na
podstawie art. 254 i art. 255 TWE, Rozporz¹dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 1049 z 2001 r. w sprawie dostêpu do dokumentów Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji20. Celem rozporz¹dzenia jest „zapewnienie mo¿liwie najwiêkszego dostêpu
370 Ksenia Kakareko RIE 3’09
15 Wyrok Trybuna³u Sprawiedliwoœci z dnia 8 listopada 2007 r., w sprawie The Bavarian Lager
Co Ltd. v. Komisja Wspólnot Europejskich, 194/04, www.eur-lex.europa.eu.
16 T. Górzyñska wœród wczeœniejszych dokumentów wspólnotowych, które wp³ynê³y na treœæ
prawa do informacji wymienia tak¿e: Dyrektywê Rady Wspólnot Europejskich z dnia 7 czerwca 1990 r.,
o wolnoœci dostêpu do informacji w dziedzinie ochrony œrodowiska; Deklaracji Wspólnota bli¿ej
swoich obywateli z 1992 r. z Edinghburgha; Rezolucjê Rady Europejskiej w sprawie jakoœci redak-
cyjnej ustawodawstwa wspólnotowego z 1993 r.; Dyrektywê Parlamentu Europejskiego i Rady Euro-
pejskiej o ochronie osób fizycznych w zwi¹zku z przetwarzaniem danych o charakterze osobowym
i swobodnym przep³ywem tych danych z 1995 r., Deklaracja Parlamentu, Rady i Komisji o demokra-
cji, jawnoœci i subsydiarnoœci z 1993 r.; Kodeks postêpowania z 1993 r. (Zob. T. Górzyñska, Pra-
wo…, s. 78–82).
17 Trybuna³ bierze pod uwagê postanowienia Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cz³owie-
ka i Podstawowych Wolnoœci. W literaturze zauwa¿a siê, ¿e istnieje niebezpieczeñstwo ustanowienia
konkurencyjnego systemu ochrony praw cz³owieka. Niebezpieczeñstwo to mo¿e pojawiæ siê
w zwi¹zku z wejœciem w ¿ycie Karty Praw Podstawowych, która przejmuj¹c postanowienia konwen-
cyjne prowadzi do stworzenia dwóch systemów ochrony w obrêbie pañstw europejskich. Postuluje
siê zatem ponowne rozwa¿enie mo¿liwoœci przyst¹pienia UE do Europejskiej Konwencji podkre-
œlaj¹c, ¿e „nie wolno zgodziæ siê na sytuacjê, w której dwa systemy ochrony praw cz³owieka by³yby
konkurencyjne. Przeciwnie, nale¿a³oby zapewniæ, aby minimalne standardy zapisane w Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cz³owieka i Podstawowych Wolnoœci by³y przestrzegane w stosunku do
ka¿dej osoby bêd¹cej pod jurysdykcj¹ Unii” (Zob. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Euro-
py. W stronê europejskiej przestrzeni prawnej, przek³ad M. A. Nowicki, Warszawa 2006, s. 148, cyt.
za: J. Jaskiernia, Rola prawa Rady Europy w kreowaniu ogólnoeuropejskiej przestrzeni prawnej (ar-
tyku³ recenzyjny dot. F. Benoît-Rohmer, H. Klebes: Prawo Rady Europy. W stronê europejskiej prze-
strzeni prawnej, przek³ad: M. A. Nowicki), „Pañstwo i Prawo” 2007, nr 8, s. 104).
18 Art. 46, pkt d Traktatu z Amsterdamu.
19 A. Wentkowska, Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci i s¹dy krajowe. Doktryna i praktyka
stosowania prawa wspólnotowego, Sosnowiec 2005, s. 81.
20 Rozporz¹dzenia (WE) 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostêpu do dokumentów Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji,
http://eur-lex.europa.eu.
do dokumentów oraz wytyczenie ogólnych zasad i ograniczeñ zwi¹zanych z takim
dostêpem”21.
Zgodnie z treœci¹ rozporz¹dzenia obowi¹zek udostêpniania informacji obejmuje nie
tylko instytucje Unii wymienione w art. 255 TUE, ale tak¿e organy, które na mocy dele-
gowanych uprawnieñ sprawuj¹ w³adzê ustawodawcz¹22, a tak¿e wszystkie agencje
za³o¿one przez instytucje UE23. Na mocy zasady lojalnej wspó³pracy, obowi¹zek udo-
stêpniania dokumentów publicznych ci¹¿y tak¿e na pañstwach cz³onkowskich, które
„powinny zadbaæ o to, by nie utrudniaæ w³aœciwego wprowadzania rozporz¹dzenia”24.
Pañstwo cz³onkowskie mo¿e jednak „za¿¹daæ od instytucji nieujawnienia dokumentu
pochodz¹cego od tego pañstwa bez jego uprzedniej zgody”25. Zastrze¿enie uczynione
przez pañstwo cz³onkowskie uzyskuje, w ocenie Trybuna³u, znaczenie lex specialis
w stosunku do pozosta³ych uregulowañ i „stanowi nakaz skierowany do instytucji, aby
nie ujawnia³a odpowiedniego dokumentu […] Pañstwo cz³onkowskie nie jest zobo-
wi¹zane do ujawniania swojego wniosku, a instytucja nie ma prawa badaæ, czy nie-
ujawnianie jest uzasadnione przy zastosowaniu, w szczególnoœci, kryterium interesu
publicznego”26.
W odniesieniu do pozosta³ych dokumentów, decyzja o ich udostêpnieniu nale¿y do
instytucji Unii Europejskiej, nawet wówczas gdyby strona trzecia, niebêd¹ca pañ-
stwem cz³onkowskim, uczyni³a zastrze¿enie o nieujawnianiu dokumentu lub powo-
³ywa³a siê na ochronê jego autorstwa. W orzecznictwie ustali³ siê bowiem pogl¹d, ¿e
„zasada autora”27 nie dotyczy dokumentów publicznych. Instytucje UE nie maj¹ tak¿e
obowi¹zku konsultacji z zainteresowanymi stronami, „je¿eli jest jasne, ¿e dokument
powinien zostaæ ujawniony lub, ¿e nie powinien byæ ujawniony”28. Prawo strony trze-
ciej do zastrze¿enia poufnoœci dokumentu nie ma zatem charakteru prawa weta. Trybuna³
Sprawiedliwoœci stoi na stanowisku, ¿e ostateczna decyzja o udostêpnieniu dokumentu
nie nale¿y do jego autora, ale do instytucji Unii, na których ci¹¿y obowi¹zek udzielania
informacji29. Dostêp do dokumentów powinien byæ zatem udzielany nie tylko w przy-
padku dokumentów sporz¹dzanych przez Parlament Europejski, Radê i Komisjê, ale
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21 Ibidem, preambu³a, pkt 4.
22 Ibidem, preambu³a, pkt 6.
23 Ibidem, preambu³a, pkt 8.
24 Ibidem, preambu³a, pkt 16.
25 Ibidem, art. 4 ust. 5.
26 Wyrok S¹du Pierwszej Instancji Wspólnot Europejskich z dnia 1 kwietnia 2004 r., w sprawie
IFAW Internationale Tireschultz-Fond GmbH i in. V. Komisja Wspólnot Europejskich, T-168/02,
pkt 58–59, http://eur-lex.europa.eu.
27 Zasada autora obowi¹zywa³a przed wejœciem w ¿ycie rozporz¹dzenia 1049/2001, kiedy pu-
bliczny dostêp do dokumentów by³ regulowany na podstawie kodeksu postêpowania z dnia 6 grudnia
1993 r. (Dz. Urz. UE 1993/L 340/41), który stanowi³, ¿e „gdy autorem dokumentu bêd¹cego w posia-
daniu instytucji jest osoba fizyczna lub prawna, pañstwo cz³onkowskie, inna instytucja lub organ
wspólnotowy lub jakikolwiek organizm krajowy lub miêdzynarodowy, wniosek powinien byæ skiero-
wany bezpoœrednio do autora dokumentu”. Oznacza³o to, ¿e instytucja UE nie mia³a prawa ujawniaæ
dokumentów pochodz¹cych od szerokiej kategorii osób trzecich (Zob. Wyrok S¹du Pierwszej In-
stancji Wspólnot Europejskich z dnia 1 kwietnia 2004 r., w sprawie IFAW Internationale Tire-
schultz-Fond GmbH i in. V. Komisja Wspólnot Europejskich, T-168/02, pkt 53).
28 Ibidem, pkt 55.
29 Ibidem, pkt 50.
tak¿e w przypadku dokumentów przez nie otrzymywanych. Zasada ta obejmuje tak¿e
dokumenty zwi¹zane ze wspóln¹ polityk¹ zagraniczn¹, polityk¹ bezpieczeñstwa oraz
wspó³pracy policyjnej i s¹dowej30.
Ograniczenia w dostêpie do dokumentów urzêdowych mog¹ nastêpowaæ ze wzglê-
du na ochronê interesu publicznego (zawieraj¹cego siê w takich pojêciach jak: bezpie-
czeñstwo publiczne, obronnoœæ i sprawy wojskowe, stosunki miêdzynarodowe oraz
polityka monetarna, finansowa i ekonomiczna Wspólnoty lub pañstwa cz³onkowskie-
go)31 albo ze wzglêdu na ochronê interesu prywatnego (pojêcie to obejmuje: prywat-
noœæ i integralnoœæ osoby fizycznej w rozumieniu regulacji wspólnotowych w zakresie
ochrony danych osobowych) (art. 4 ust. 1). Odmowa udostêpnienia dokumentów mo¿e
nast¹piæ tak¿e ze wzglêdu na ochronê interesów handlowych osoby fizycznej lub praw-
nej; ochronê postêpowania s¹dowego, ochronê celu kontroli, œledztwa lub audytu, chyba
¿e za ujawnieniem informacji przemawia interes publiczny (art. 4 ust. 2). Ograniczenia
w dostêpie do dokumentów publicznych obejmowaæ mog¹ tak¿e „te sprawy, w przy-
padku których decyzja nie zosta³a jeszcze wydana przez instytucjê, jeœli ujawnienie ta-
kiego dokumentu powa¿nie naruszy³oby proces podejmowania decyzji, chyba ¿e za
ujawnieniem przemawia interes publiczny” (art. 4 ust. 3). Nieujawnione mog¹ pozo-
staæ tak¿e „dokumenty zawieraj¹ce opinie przeznaczone do wykorzystania wewnêtrz-
nego jako czêœæ rozwa¿añ i konsultacji wstêpnych w ramach rzeczonej instytucji”
(art. 4 ust. 3).
Zastosowana w treœci rozporz¹dzenia systematyka nakazuje ustalenie motywów, ja-
kie leg³y u podstaw przyjêcia takiego rozwi¹zania. Wydaje siê, ¿e legislator zmierza³
do ustanowienia odrêbnych zasad postêpowania w ramach rozstrzygniêæ o potrzebie
ograniczenia dostêpu do dokumentów ze wzglêdu na ochronê interesu publicznego
i ochronê danych osobowych od sytuacji, w których chronione s¹ inne aspekty prywat-
noœci. Inne zatem kryteria oceny dopuszczalnoœci ograniczeñ powinny znaleŸæ zasto-
sowanie w przypadku ochrony interesów, o których mówi art. 4 ust. 1 rozporz¹dzenia
i inne w pozosta³ych przypadkach, wymienionych w dalszej czêœci tego przepisu.
Nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e na decyzjê o udostêpnieniu lub odmowie udzielenia in-
formacji nie wp³ywa status osoby zwracaj¹cej siê o udostêpnienie informacji, a w szcze-
gólnoœci wykonywany przez ni¹ zawód lub posiadany interes prawny lub faktyczny32.
Wniosek nie musi byæ zatem uzasadniany33. Bez znaczenia jest tak¿e sposób, w jaki
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30 Rozporz¹dzenia (WE) 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostêpu do dokumentów Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, pream-
bu³a, pkt 7 i pkt 10 – dalej nazywam Rozporz¹dzeniem o dostêpie do dokumentów.
31 M. Jab³oñski i K. Wygoda zwracaj¹ uwagê, ¿e wskazywanie wy³¹czeñ dostêpu do informacji
istotnych ze wzglêdu na politykê bezpieczeñstwa i obronnoœci sprowadza siê czêsto do uznaniowego
okreœlania, jakie dokumenty nale¿y wy³¹czyæ, a tym samym do znacznego utrudnienia dostêpu do
tych dokumentów (Zob. M. Jab³oñski, K. Wygoda, Dostêp…, s. 104).
32 S¹d Pierwszej Instancji wielokrotnie potwierdza³ swoje stanowisko, ¿e indywidualny interes,
na jaki mo¿e siê powo³aæ wnioskuj¹cy, nie ma znaczenia dla oceny wa¿noœci decyzji odmownej (Zob.
Sprawozdanie Komisji dotycz¹ce stosowania w 2006 r. rozporz¹dzenia (WE) 1049/2001 w sprawie
publicznego dostêpu do dokumentów Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji KOM (2007) 841
wersja ostateczna z dnia 20 grudnia 2007 r., s. 10, http://eur-lex.europa.eu).
33 Zielona Ksiêga. Publiczny dostêp do dokumentów instytucji Wspólnoty Europejskiej. Przegl¹d,
KOM (2007)185, wersja ostateczna z dnia 18 kwietnia 2007 r., s. 7, http://eur-lex.europa.eu.
wnioskodawca zamierza wykorzystaæ uzyskan¹ informacjê34. Wniosek nadmierny,
przez co rozumie siê wniosek dotycz¹cy du¿ej liczby dokumentów, nie zwalnia instytu-
cji z ich udostêpnienia35.
Z analizy orzecznictwa wynika, ¿e odmowa dostêpu do informacji mo¿e odbywaæ
siê wy³¹cznie na podstawie oceny treœci dokumentów, których udostêpnienia domaga
siê wnioskodawca. Inne powody, dotycz¹ce objêtoœci wniosku, osoby wnioskodawcy,
powo³ywanego przez niego interesu czy te¿ sposobu wykorzystania informacji w przy-
sz³oœci, nie mog¹ wp³ywaæ na rozstrzygniêcie w sprawie odmowy lub udostêpnienia
dokumentów. S¹dy Wspólnotowe36 potwierdza³y wielokrotnie wymóg konkretnego
i indywidualnego badania dokumentów bêd¹cych przedmiotem wniosku37. Badanie to
mog³o prowadziæ zarówno do odmowy lub dostêpu do dokumentów, jak równie¿ czê-
œciowej realizacji wniosku, poprzez udostêpnienie fragmentów lub niektórych spoœród
wnioskowanych dokumentów38.
Analiza orzecznictwa, pod k¹tem zaleceñ, jakie Trybuna³ ordynuje instytucjom
Unii Europejskiej badaj¹cym treœæ dokumentów objêtych wnioskami o udostêpnienie,
wskazuje na trzy mo¿liwe sposoby postêpowania. W odniesieniu do dokumentów za-
wieraj¹cych informacje istotne ze wzglêdu na ochronê interesu publicznego39, a tak¿e
ochronê danych osobowych40 – Trybuna³ proponuje stosowanie testu szkodliwoœci
(harm test). W odniesieniu do dokumentów zawieraj¹cych informacje istotne z punktu
widzenia ochrony, innych ni¿ dane osobowe, aspektów prywatnoœci – Trybuna³ propo-
nuje metodê wa¿enia interesów. W odniesieniu do dokumentów nieukoñczonych albo
maj¹cych charakter pomocniczy wobec przygotowywanych rozstrzygniêæ indywidual-
nych lub decyzji politycznych (dokumenty ustawodawcze) – Trybuna³ proponuje bada-
nie ich treœci pod k¹tem przydatnoœci dla procesu legislacyjnego.
Do „dokumentów ustawodawczych” odnosi siê bezpoœrednio art. 12 rozporz¹dze-
nia o dostêpie do dokumentów publicznych stanowi¹c, ¿e „tak, jak tylko bêdzie to
mo¿liwe, instytucje udostêpniaj¹ dokumenty bezpoœrednio”41. Przez dokumenty usta-
wodawcze rozumie siê, zgodnie z art. 12 ust. 2 Rozporz¹dzenia: „dokumenty spo-
rz¹dzone lub otrzymane w zwi¹zku z procedurami dotycz¹cymi przyjêcia aktów, które
s¹ prawnie wi¹¿¹ce dla pañstw cz³onkowskich”. Dotyczy to tak¿e „dokumentów od-
nosz¹cych siê do stworzenia polityki lub strategii”42.
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34 Wykorzystanie informacji w celu przygotowania obrony w przypadku postêpowania s¹dowe-
go, nie ma znaczenia dla decyzji w sprawie ujawnienia treœci dokumentu (Zob. Wyrok S¹du Pierwszej
Instancji z dnia 25 kwietnia 2005 r., w sprawie Sisón v. Rada Europejska, po³¹czone sprawy
T-110/03, T-150/03 i T-405/03, http://eur-lex.europa.eu).
35 Zielona Ksiêga…, s. 8.
36 Mam na myœli S¹d Pierwszej Instancji oraz Trybuna³ Sprawiedliwoœci, który jest s¹dem
odwo³awczym w sprawach o udostêpnienie informacji. Wyroki Trybuna³u Sprawiedliwoœci maj¹
charakter ostateczny i nie podlegaj¹ zaskar¿eniu.
37 Sprawozdanie Komisji…, s. 9.
38 Ibidem, s. 8.
39 Art. 4 ust. 1 Rozporz¹dzenia o dostêpie do dokumentów.
40 Ibidem, art. 4 ust. 2.
41 Art. 12 gwarantuje tzw. bezpoœredni dostêp do dokumentów ustawodawczych przez co rozu-
mie siê dostêp w formie elektronicznej lub poprzez rejestr.
42 Ibidem, art. 12 ust. 3.
Pojêcie dokumentu ustawodawczego nabra³o szczególnego znaczenia w œwietle
wyroku wydanego przez Wielk¹ Izbê Trybuna³u Sprawiedliwoœci 1 lipca 2008 r.43
Znaczenie tego wyroku zosta³o dostrze¿one tak¿e przez Parlament Europejski, który
w projekcie rezolucji w sprawie publicznego dostêpu do dokumentów uwzglêdnia pre-
zentowane w nim stanowisko uznaj¹c, ¿e ma on prze³omowe znaczenie dla realizacji
prawa dostêpu do dokumentów44.
Wyrokiem w sprawie Turco Trybuna³ Sprawiedliwoœci stwierdzi³ niewa¿noœæ decy-
zji Rady Unii Europejskiej odmawiaj¹cej obywatelowi W³och dostêpu do opinii s³u¿by
prawnej, która znajdowa³a siê wœród dokumentów przygotowanych na posiedzenie
Rady w paŸdzierniku 2002 r. w Luksemburgu45. Trybuna³ stwierdzi³, ¿e rozporz¹dzenie
1049/2001 nak³ada co do zasady obowi¹zek ujawniania opinii s³u¿by prawnej46. Za-
uwa¿y³ zarazem, ¿e szerszy dostêp do dokumentów powinien byæ udzielony w odnie-
sieniu do dokumentów zwi¹zanych z procesem prawodawczym, poniewa¿ „umo¿liwienie
obywatelom poznania podstaw dzia³añ legislacyjnych jest warunkiem skutecznego ko-
rzystania przez nich z demokratycznych uprawnieñ”47. Prze³omowy charakter wyroku
przejawia siê tak¿e w treœci generalnych wniosków, które Trybuna³ sformu³owa³ na ba-
zie ocenianych okolicznoœci faktycznych. Trybuna³ uzna³, ¿e wyj¹tki przewidziane
w rozporz¹dzeniu 1049/2001 powinny byæ œciœle interpretowane; wiêksz¹ wagê maj¹
wnioski o udostêpnienie dokumentów dotycz¹cych procesu legislacyjnego; odmowa
dostêpu wymaga przedstawienia szczegó³owego jej uzasadnienia48.
Zaprezentowane w sprawie Turco stanowisko Trybuna³u upowa¿nia do formu³owania
wniosku o stopniowalnym charakterze prawa do informacji. W najwiêkszym zakresie
przys³uguje ono zatem w odniesieniu do „dokumentów ustawodawczych”. Dokumenty
zaliczone do kategorii „dokumentów ustawodawczych” podlegaj¹, co do zasady, udo-
stêpnieniu. Nadto – jak nale¿y wnioskowaæ z treœci art. 12 Rozporz¹dzenia – powinno
ono nast¹piæ w formie bezpoœredniej. W trybie wnioskowym mog¹ byæ natomiast udo-
stêpniane pozosta³e dokumenty o ile nie zosta³y one objête ograniczeniami, o których
mowa w art. 4 rozporz¹dzenia.
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43 Wyrok Trybuna³u Sprawiedliwoœci z dnia 1 lipca 2008 r. w sprawie M. Turco v. Rada Unii Eu-
ropejskiej, po³¹czone sprawy C-39/05 P i C-52/05 P, http://eur-lex.europa.eu – dalej nazywam wyro-
kiem w sprawie Turco.
44 Projekt Rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie publicznego dostêpu do dokumentów
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji przyjêty na posiedzeniu Komisji Wolnoœci Obywatel-
skich, Sprawiedliwoœci i Spraw Wewnêtrznych w dniu 17 listopada 2008 r. (2007/2154(INI)),
www.europarl.europa.eu.
45 Opinia prawna dotyczy³a projektu dyrektywy Rady ustanawiaj¹cej minimalne normy do-
tycz¹ce przyjmowania osób ubiegaj¹cych siê o azyl w pañstwach cz³onkowskich. Rada odmówi³a do-
stêpu powo³uj¹c siê na ochronê „wewnêtrznej porady prawnej”. Rada stwierdzi³a, ¿e „opinie s³u¿by
prawnej stanowi¹ wa¿ny instrument daj¹cy pewnoœæ co do zgodnoœci z prawem wspólnotowym
aktów prawnych wydawanych w nastêpstwie takich opinii. Jej ujawnienie mog³oby zagroziæ pewno-
œci prawa i stabilnoœci wspólnotowego porz¹dku prawnego” (Zob. Wyrok w sprawie Turco, pkt 10
i pkt 13).
46 Ibidem, pkt 68.
47 Ibidem, pkt 46.
48 Na te stwierdzenia zwraca siê uwagê w projekcie rezolucji Parlamentu Europejskiego w spra-
wie dostêpu do dokumentów (Zob. Projekt Rezolucji…, pkt 1).
Test szkodliwoœci i wa¿enie interesów, których skutkiem mo¿e staæ siê odmowa
udostêpnienia dokumentów zasadniczo znajduj¹ zastosowanie – jak nale¿y s¹dziæ – do
innych, ni¿ ustawodawcze, kategorii dokumentów. Mog¹ one dotyczyæ tak¿e opinii
s³u¿by prawnej o ile nie ma ona zwi¹zku z procesem prawodawczym. Trybuna³ zauwa-
¿y³, ¿e „je¿eli Rada zdecyduje siê odmówiæ udzielenia dostêpu do dokumentu, o któ-
rego ujawnienie siê do niej zwrócono, jest ona zobowi¹zana wyjaœniæ, po pierwsze,
w jaki sposób dostêp do tego dokumentu móg³by stanowiæ konkretne i faktyczne naru-
szenie interesu chronionego wyj¹tkiem, okreœlonym w art. 4 rozporz¹dzenia, na który
instytucja ta siê powo³uje, a po drugie, w przypadkach okreœlonych w ust. 2 i 3 tego ar-
tyku³u, czy nie istnieje przewa¿aj¹cy interes publiczny uzasadniaj¹cy jednakowo¿
ujawnienie tego dokumentu”49. Oznacza to zatem, ¿e w przypadku powo³ania siê na na-
ruszenie interesu publicznego lub ochronê danych osobowych konieczne jest wykaza-
nie nie tylko hipotetycznie istniej¹cej, ale rzeczywistej i konkretnej szkody, jak¹
mog³oby spowodowaæ ujawnienie dokumentu. Odmowa udostêpnienia dokumentów
z powo³aniem siê na inne przyczyny, w tym zwi¹zane z ochron¹ procesu podejmowania
decyzji i prywatnoœci oznacza potrzebê wa¿enia interesów oraz szczegó³owe uzasad-
nienie przyjêtego stanowiska50.
Analiza obowi¹zuj¹cych regulacji w zakresie dostêpu do dokumentów w systemie
prawa ponadnarodowego sk³ania do wniosku, ¿e prawo do informacji ma ekskluzywny
charakter, a jego realizacja jest zwi¹zana z przezwyciê¿eniem okreœlonych trudnoœci
technicznych, a tak¿e barier jêzykowych oraz przeszkód natury formalnej. Wyniki kon-
sultacji spo³ecznych w zakresie realizacji prawa do informacji, których wyniki zosta³y
opublikowane w „Zielone Ksiêdze”, potwierdzaj¹, ¿e korzystaj¹ z niego najczêœciej
eksperci w ró¿nych dziedzinach dzia³alnoœci UE, a procedura zwi¹zana z uzyskaniem
informacji wymaga posiadania okreœlonej wiedzy i przygotowania do korzystania
z prezentowanych zasobów informacyjnych. Zniechêcaæ mo¿e tak¿e d³ugotrwa³a pro-
cedura s¹dowa, która – poprzez kilkuletni okres oczekiwania na prawomocny wyrok
– w istocie niweczy istnienie prawa do informacji. Obarczenie kosztami postêpowañ
s¹dowych osób, które w drodze zaskar¿ania decyzji odmawiaj¹cych im dostêpu do do-
kumentów, wystêpowa³y do s¹dów wspólnotowych o rozstrzygniêcie zasadnoœci od-
mowy, mo¿e stanowiæ kolejn¹ przyczynê trudnoœci zwi¹zanych z korzystaniem
z dostêpu do dokumentów.
Najczêœciej powo³ywan¹ przyczyn¹ odmowy dostêpu do dokumentów s¹: ochrona
procesu decyzyjnego, ochrona procesu kontroli i tocz¹cych siê postêpowañ karnych,
a tak¿e ochrona danych osobowych oraz interesów handlowych osób trzecich51. Wnio-
ski o udostêpnienie dokumentów najczêœciej sk³adaj¹ eksperci w ró¿nych dziedzinach
dzia³alnoœci UE. S¹ to miêdzy innymi kancelarie prawnicze, organizacje pozarz¹dowe
i przedstawiciele œrodowisk akademickich. Wnioski dotycz¹ czêsto kompletnych akt
danej sprawy lub „wszystkich dokumentów” na dany temat. Najwiêcej wniosków doty-
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49 Wyrok w sprawie Turco, pkt 49.
50 Wyrok S¹du Pierwszej Instancji z dnia 15 czerwca 2006 r. w sprawie Technische Glaswerke
Ilmenu GmbH v. Komisja Wspólnot Europejskich, 237/02, http://eur-lex.europa.eu.
51 Zielona ksiêga…, s. 5.
czy polityki konkurencji UE oraz spraw z zakresu pomocy pañstwa52. Œrednio, w skali
roku, pozytywnie rozpatrywano 80 proc. wniosków53.
Komisja Wspólnot Europejskich, na wniosek Parlamentu Europejskiego54 przygo-
towa³a projekt zmian do rozporz¹dzenia 1049/2001 w sprawie dostêpu do dokumen-
tów55. Proponowane zmiany zmierzaj¹ w kierunku poszerzenia kompetencji instytucji
wspólnotowych w zakresie podejmowania decyzji o udostêpnieniu jak i odmowie do-
stêpu do dokumentów. Modyfikacji ulega definicja „dokumentu”, który – w œwietle
projektu rozporz¹dzenia – „istnieje tylko wtedy, gdy zosta³ przekazany odbiorcom,
rozpowszechniony wewn¹trz instytucji lub zosta³ w inny sposób zarejestrowany. W ra-
zie przyjêcia proponowanych rozwi¹zañ instytucje UE uzyska³yby swobodê w doko-
nywaniu oceny statusu posiadanego przez nie materia³u56. Proponowane rozwi¹zania
umo¿liwiaj¹ w drodze czynnoœci materialno-technicznych rozstrzyganie o kategorii
materia³ów znajduj¹cych siê w posiadaniu instytucji UE w ten sposób, ¿e niektóre
z nich, z uwagi na ich wewnêtrzny charakter (niezakomunikowane, niezarejestrowane)
nie by³yby ujawniane57. Prowadzi to do wytworzenia, w obrêbie ka¿dej z instytucji,
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52 Ibidem, s. 5.
53 Sprawozdanie Komisji dotycz¹ce stosowania w roku 2006 rozporz¹dzenia 1049/2001 w spra-
wie publicznego dostêpu do dokumentów KOM(2007) 841 wersja ostateczna z dnia 20 grudnia 2007 r.,
http://eur-lex.europa.eu.
54 Wniosek zosta³ sformu³owany w rezolucji z 4 kwietnia 2006 r. Parlament Europejski zwróci³
siê w niej do Komisji Wspólnot Europejskich o przedstawienie propozycji zmian do rozporz¹dzenia
1049/2001 w sprawie dostêpu do dokumentów Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Zob.
Rezolucja Parlamentu Europejskiego zawieraj¹ca zalecenia dla Komisji w sprawie dostêpu do do-
kumentów instytucji P6_TA(2006)0122 z dnia 4 kwietnia 2006 r.).
55 Projekt rozporz¹dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego dostêpu do
dokumentów Parlamentu europejskiego, Rady i Komisji wraz z uzasadnieniem, KOM(2008) 229 wer-
sja ostateczna z dnia 30 kwietnia 2008 r., http://eur-lex.europa.eu – dalej nazywam projektem Roz-
porz¹dzenia.
56 Nale¿y zwróciæ uwagê, ¿e w œwietle rozwi¹zañ krajowych trudno siê zgodziæ ze stwierdze-
niem, ¿e materia³y niezarejestrowane lub niezakomunikowane innemu podmiotowi trac¹ status doku-
mentu. Fakt, ¿e nie zosta³y zakomunikowane odbiorcy, rozpowszechnione albo zarejestrowane mo¿e,
co najwy¿ej, œwiadczyæ o niedope³nieniu obowi¹zków ze strony funkcjonariusza, lecz nie pozbawia
przygotowanego materia³u cech dokumentu.
57 Parlament Europejski w kierowanych do komisji zleceniach (Zob. Rezolucja Parlamentu Eu-
ropejskiego zawieraj¹ca zalecenia dla Komisji w sprawie dostêpu do dokumentów instytucji
P6_TA(2006)0122 z dnia 4 kwietnia 2006 r.) dotycz¹cych zmian w treœci Rozporz¹dzenia o dostêpie
do dokumentów zwraca³ uwagê na potrzebê wyodrêbnienia kilku kategorii dokumentów, w szczegól-
noœci wskazywa³ na kategorie „dokumentów regulacyjnych” i „dokumentów ustawodawczych”. Po-
jêcie dokumentów ustawodawczych – zgodnie z propozycj¹ PE mia³o byæ zarezerwowane tylko dla
prawa wtórnego. Kategoria dokumentów regulacyjnych mia³a siê odnosiæ do materia³ów zwi¹zanych
z procedurami przyjmowania aktów, które uzupe³niaj¹ lub zmieniaj¹ dodatkowe elementy aktów
legislacyjnych. Zasadnicze kryterium podzia³u stanowiæ ma przydatnoœæ dokumentu dla procesu legi-
slacyjnego, dlatego proponowano by w pierwszej kolejnoœci rozstrzygaæ o zaklasyfikowaniu doku-
mentu do kategorii ustawodawczej lub nieustawodawczej. W nastêpstwie tej klasyfikacji oceniaæ
dopiero mo¿liwoœæ dostêpu lub odmowy dostêpu do materia³u (Zob. Za³¹cznik do Rezolucja Parla-
mentu Europejskiego zawieraj¹ca zalecenia dla Komisji w sprawie dostêpu do dokumentów instytucji
P6_TA(2006)0122 z dnia 4 kwietnia 2006 r., Szczegó³owe zalecenia dotycz¹ce treœci wniosku, Zale-
cenie 2 i Zalecenie 3).
dwóch obiegów dokumentów, co nale¿y uznaæ za sprzeczne z zasad¹ przejrzystoœci
i otwartoœci.
W projekcie rozporz¹dzenia pojawi³a siê tak¿e propozycja nowego ograniczenia
w dostêpie do dokumentów „maj¹ca zabezpieczyæ procedury wyboru personelu lub
wykonawców zamówieñ”58. Odmowa dostêpu by³aby mo¿liwa z powo³aniem siê na
– uregulowane w art. 4 ust. 2 pkt e projektu rozporz¹dzenia – „obiektywne i bezstronne
procedury wyboru”. Proponuje siê tak¿e wyd³u¿enie terminu rozpoznawania wnios-
ków nadmiernych59 a tak¿e obowi¹zek uzasadniania wniosków, „które nie s¹ wystar-
czaj¹co precyzyjne lub wnioskowane dokumenty nie mog¹ byæ zidentyfikowane”60.
W projekcie rozporz¹dzenia Komisja Wspólnot Europejskich proponuje tak¿e
zmianê zasad zwi¹zanych z udostêpnianiem dokumentów pochodz¹cych od pañstw
cz³onkowskich, w stosunku do których pañstwa te uczyni³y zastrze¿enie o ich nieujaw-
nianiu. Komisja proponuje, by pañstwa by³y zobowi¹zane do uzasadniania uczynione-
go zastrze¿enia o nieujawnianiu dokumentów. Instytucje UE uzyska³yby w ten sposób
kompetencje do rozstrzygania w kwestiach zasadnoœci i s³usznoœci takiego zastrze¿e-
nia61. W konsekwencji, decyzje w sprawach o udostêpnienie informacji istotnych
z punktu widzenia interesów pañstwa cz³onkowskiego, zapada³yby poza jego granica-
mi. Instytucje UE uzyska³yby zarazem status quasi-jurysdykcyjny z racji przyznanej
im kompetencji do rozstrzygania zasadnoœci zastrze¿eñ uczynionych przez pañstwo
cz³onkowskie w przedmiocie nieujawniania pochodz¹cych od niego informacji.
W literaturze zwraca siê uwagê na niebezpieczeñstwa, jakie pojawiaj¹ siê dla bytu
i suwerennoœci pañstwa, w zwi¹zku z uzale¿nieniem procesów informacyjnych od po-
dmiotów zewnêtrznych62. Podkreœla siê, ¿e w wyniku procesu zastêpowania w³asnych
Ÿróde³ i zasobów informacyjnych przez Ÿród³a zewnêtrzne, a tak¿e poprzez przekaza-
nie kontroli nad przep³ywem i badaniem jakoœci informacji instytucjom zewnêtrznym
– nastêpuje utrata samodzielnoœci informacyjnej pañstwa. Przy przekroczeniu krytycz-
nej skali uzale¿nienia pañstwa od podmiotów zewnêtrznych nastêpuje utrata samo-
dzielnoœci podejmowania decyzji politycznych, spo³ecznych i ekonomicznych63.
Proponowane w treœci projektu rozporz¹dzenia rozwi¹zania wzmacniaj¹ pozycjê
Komisji Europejskiej przyznaj¹c jej kompetencjê do rozstrzygania w sprawach o udo-
stêpnienie informacji pochodz¹cych nie tylko od instytucji UE, ale tak¿e pañstw cz³on-
kowskich. Projekt nie prze³amuje jednak trudnoœci w zakresie dostêpu do informacji
uwarunkowanych przyczynami natury organizacyjnej, technicznej czy proceduralnej.
RIE 3’09 Prawo do informacji w systemie prawa unijnego 377
58 Projekt Rozporz¹dzenia, uzasadnienie do art. 4.
59 Ibidem, uzasadnienie do art. 6.
60 Ibidem, art. 6 ust. 2.
61 Ibidem, art. 5 ust. 2.
62 Taki model pañstwa, w którym nie dysponuje ono pe³nym zakresem informacji niezbêdnych do
jego funkcjonowania okreœla siê ksenokracj¹. J. Oleñski, W. Jaworski za przyk³ad ksenokracji uznaj¹
przyjêcie przez niektóre pañstwa Europy Œrodkowej, kandyduj¹ce przed 2004 r. do cz³onkostwa
w UE, tzw. „metody ok³adkowej” wprowadzania norm obowi¹zuj¹cych w UE. Metoda ta polega³a na
tym, ¿e dokonano t³umaczenia samych tekstów tytu³ów (ok³adek) tysiêcy norm UE, pozostawiaj¹c
tekst samych norm w jêzykach oficjalnych UE (Zob. J. Oleñski, W. Jaworski, Uwarunkowania pato-
logii informacji i drogi jej zwalczania, w: Prawo informacji – Prawo do informacji, red. W. Góralczyk,
Warszawa 2006, s. 300).
63 Ibidem, s. 300.
Nie s³u¿y tak¿e realizacji zaleceñ, jakie pojawi³y siê w projekcie rezolucji Parlamentu
Europejskiego w sprawie dostêpu do dokumentów. Wydaje siê, ¿e Komisja Europejska
i Parlament dokonuj¹c diagnozy sytuacji w zakresie realizacji prawa do informacji for-
mu³uj¹ odmienne wnioski. O ile Komisja Wspólnot Europejskich wyra¿a³a przekona-
nie, ¿e wykonywanie prawa do informacji na podstawie rozporz¹dzenia 1049/2001
„przebiega niezwykle dobrze”64 o tyle Parlament Europejski wskazuje na liczne pro-
blemy z tym zwi¹zane. Wskazuje na koniecznoœæ „okreœlenia wspólnych zasad do-
tycz¹cych sposobu stosowania procedur administracyjnych oraz sk³adania, utajniania,
odtajnienia, rejestrowania i rozpowszechniania dokumentów”65. Nawo³uje wszystkie
instytucje UE do „uwzglêdniania jednakowej definicji wspólnych przepisów doty-
cz¹cych bie¿¹cych, przejœciowych i historycznych materia³ów archiwalnych”66. Parla-
ment zwraca zarazem uwagê, ¿e „zwykli obywatele nadal maj¹ utrudniony dostêp do
informacji dotycz¹cych instytucji UE ze wzglêdu na brak skutecznej, ukierunkowanej
na obywatela miêdzyinstytucjonalnej polityki przejrzystoœci i komunikacji”67. W do-
kumencie dostrze¿ono tak¿e, ¿e wbrew obowi¹zuj¹cym regulacjom „wiele doku-
mentów legislacyjnych nadal nie jest rejestrowanych […] a obecna sytuacja oznacza
nie tylko marnotrawienie pieniêdzy publicznych, ale równie¿ sposób trzymania oby-
wateli z dala od codziennych prac legislacyjnych w bardzo istotnych obszarach68.
W treœci projektu rezolucji upomniano zarazem Radê Europejsk¹ oraz Europejski Try-
buna³ Sprawiedliwoœci jako instytucje, które nie stosuj¹ zasad dostêpu do dokumentów
ustanowionych w rozporz¹dzeniu 1049/2001 i wezwano do podjêcia odpowiednich
dzia³añ koryguj¹cych69.
Prawo do informacji zosta³o wyra¿one tak¿e w treœci dokumentów, które nie nabra³y
jeszcze mocy prawnej. Karta Praw Podstawowych70 zawiera gwarancje dostêpu do infor-
macji w dwóch miejscach identyfikuj¹c je jako jeden z aspektów wolnoœci wypowiedzi71
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64 Projekt rozporz¹dzenia…, s. 1.
65 Projekt rezolucji…, pkt 4.
66 Ibidem, pkt 4.
67 Ibidem, pkt 8.
68 Ibidem, pkt 9.
69 Ibidem, pkt 21.
70 F. Jasiñski zauwa¿a, ¿e pierwszym dokumentem, w którym na gruncie prawa wspólnotowego
skatalogowano prawa cz³owieka jest Deklaracja podstawowych praw i wolnoœci przyjêta przez Parla-
ment Europejski 12 kwietnia 1989 r. Kolejnym dokumentem w tym zakresie by³ projekt konstytucji
europejskiej zawarty w uchwale Parlamentu Europejskiego z 12 grudnia 1990 r. Dzia³ania Parlamentu
Europejskiego spotka³y siê z reakcj¹ Rady Europejskiej, która podczas szczytu w Kolonii 3–4 czerw-
ca 1999 r. zapowiedzia³a opracowanie Karty Praw Podstawowych (Zob. F. Jasiñski, Karta…, s. 117 i n.).
Karta Praw Podstawowych zosta³a podpisana przez Parlament Europejski, Radê i Komisjê na szczy-
cie w Nicei w 2000 r. i ma charakter porozumienia miêdzyinstytucjonalnego. Nie jest aktem prawnie
wi¹¿¹cym. K. Wójtowicz zauwa¿a, ¿e Karta nie tworzy nowej kompetencji prawodawczej dla Unii
w dziedzinie praw cz³owieka, ale zawiera gwarancje praw, które nie by³y artyku³owane we wczeœniej-
szych dokumentach. K. Wójtowicz zalicza do nich w szczególnoœci dostêp do dokumentów, ochronê
danych osobowych i prawo do dobrej administracji (Zob. K. Wójtowicz, Ochrona praw cz³owieka
w Unii Europejskiej, w: System ochrony praw cz³owieka, B. Banaszak, A. Bisztyga, K. Complak i in.,
Warszawa 2003, s. 218).
71 Chodzi o Tytu³ II art. II-71 Wolnoœæ wypowiedzi i informacji, który stanowi: 1) Ka¿dy ma pra-
wo do wolnoœci wypowiedzi. Prawo to obejmuje wolnoœæ posiadania pogl¹dów oraz otrzymywania
i przekazywania informacji i idei bez ingerencji w³adz publicznych i bez wzglêdu na granice pañstwo-
oraz jako prawo samoistne, które zosta³o odrêbnie uregulowane72. T. Górzyñska za-
uwa¿a, ¿e prawo do informacji podlega ci¹g³emu rozwojowi. Do nowych instrumen-
tów s³u¿¹cych ochronie prawa do informacji zalicza powo³anie instytucji Mediatora
w UE, a tak¿e rolê Parlamentu Europejskiego, który posiada kompetencje do czuwania
nad stosowaniem w administracji zasady jawnoœci. W literaturze zwraca siê uwagê, ¿e
na rozwój prawa do informacji ma wp³yw uwzglêdnienie w katalogu praw cz³owieka
zawartym, w Karcie Praw Podstawowych tzw. praw „nowoczesnych”, które wymagaj¹
ochrony w zwi¹zku z rozwojem nowych technologii informacyjnych, transformacj¹
przemys³ow¹, zwiêkszon¹ konkurencyjnoœci¹ i nowymi wyzwaniami spo³ecznymi ta-
kimi jak: walka z terroryzmem, przestêpczoœci¹ zorganizowan¹, handlem narkotyka-
mi, chorobami zakaŸnymi73. Prawo do informacji bywa coraz czêœciej ³¹czone nie
tylko z wolnoœci¹ wypowiedzi, ale przede wszystkim z prawem do dobrej administra-
cji74 zawartym w art. 41 Karty Praw Podstawowych75.
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we. 2) Szanuje siê wolnoœæ i pluralizm mediów (Zob. Karta Praw Podstawowych, Dz. Urz. UE
z 16 grudnia 2004 r., C310/41).
72 Tytu³ V, art. II-102 Prawo dostêpu do dokumentów, który stanowi: Ka¿dy obywatel Unii
i ka¿da osoba fizyczna lub prawna maj¹ca miejsce zamieszkania lub statutow¹ siedzibê w Pañstwie
Cz³onkowskim, ma prawo dostêpu do dokumentów instytucji, organów i jednostek organizacyjnych
i Unii, niezale¿nie od ich formy.
73 F. Jasiñski zalicza do kategorii praw nowoczesnych m.in. prawo do integralnoœci osoby ludz-
kiej, prawa konsumentów (Zob. F. Jasiñski, Karta…, s. 203 i n.).
74 Ibidem, s. 204.
75 Tytu³ V, art. II-101 stanowi: 1. Ka¿da osoba ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego roz-
patrzenia jej sprawy w rozs¹dnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii.
2. Prawo to obejmuje: a) prawo ka¿dej osoby do bycia wys³uchan¹, zanim zostan¹ podjête indywidu-
alne œrodki mog¹ce negatywnie wp³yn¹æ na jej sytuacjê; b) prawo ka¿dej osoby do dostêpu do akt jej
sprawy, z zastrze¿eniem poszanowania uprawnionych interesów poufnoœci oraz tajemnicy zawodo-
wej i handlowej; c) obowi¹zek administracji uzasadniania swoich decyzji. 3. Ka¿da osoba ma prawo
domagania siê od Unii naprawienia, zgodnie z zasadami ogólnymi wspólnymi dla praw Pañstw
Cz³onkowskich, szkody wyrz¹dzonej przez instytucje lub ich pracowników przy wykonywaniu ich
funkcji. 4. Ka¿da osoba mo¿e zwróciæ siê pisemnie do instytucji Unii w jednym z jêzyków Konstytu-
cji i musi otrzymaæ odpowiedŸ w tym samym jêzyku.

